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По данным Международной орга-
низации туризма (UNWTO), в 2015 году 
Россию посетили 33 млн 729 тыс. чел. 
(въездной туризм) и 34 млн 550 тыс. че-
ловек (выездной туризм), а за предыду-
щий 2014 год соответственно – 32 млн 
421 тыс. человек и 33 млн 799 тыс. чело-
век [1]. При этом за последние пять лет 
тенденция к увеличению численности 
туристов составляет около 1000–1500 
тыс. человек в год. Учитывая изложен-
ное, напрашивается вывод о дальнейшем 
развитии индустрии туризма в России.

Одним из важных факторов развития 
туризма является обеспечение должно-
го правового регулирования туристской 
деятельности со стороны государства. 
Важным способом обеспечения доверия 
как выезжающих, так и въезжающих 

туристов является создание Единого 
Федерального реестра туроператоров, 
содержащих основные сведения об опе-
раторах, оказывающих туристические 
услуги. Как любая другая государствен-
ная деятельность, туризм требует тща-
тельной правовой регламентации. Имен-
но она представляет собой значимый 
инструмент государственного и обще-
ственного контроля.

В связи с этим, обратимся к опыту 
зарубежных стран, имеющих сопостави-
мые экономические параметры. Одной из 
таких стран является Мексика, показате-
ли которой вполне сравнимы с Россией. 
По данным той же Международной орга-
низации туризма (UNWTO), в 2015 году 
Мексику посетили 32 млн 093 тыс. чело-
век (въездной туризм) и 19 млн 603 тыс. 
человек (выездной туризм) [2]. В послед-
ние годы Мексика прикладывает значи-
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тельные усилия для развития въездного 
туризма, составляющего значимую часть 
ее экономики. Отчасти с этим связано 
принятие специального закона, направ-
ленного на регулирование туристской 
деятельности: это Общий закон о туриз-
ме от 17 июня 2009 года [3] и принятый 
в соответствии с ним Регламент Общего 
закона о туризме от 6 июля 2015 года [4]. 
Последний в значительной степени рас-
ширяет требования первоначального за-
кона, конкретизируя и разъясняя отдель-
ные положения.

Следует отметить, что принятие Мек-
сикой Регламента и последующего изме-
нения Общего закона о туризме в 2015 
году во многом связаны именно с введе-
нием реестра лиц, оказывающих тури-
стические услуги.

В противовес отечественному законо-
дательству, представленному Федераль-
ным законом от 24.11.1996 г. № 132-ФЗ 
«Об основах туристской деятельности в 
Российской Федерации» [5], где статья 
о Едином Федеральном реестре туропе-
раторов появилась лишь 2 марта 2016 
года (статья 4.2 ФЗ № 132-ФЗ) [6]. Об-
щий закон о туризме Мексики содержал 
положение о Реестре изначально (Титул 
пятый «Организационные аспекты», Гла-
ва первая «Национальный реестр туриз-
ма» Общего закона). Вполне возможно, 
что такое положение дел было связано с 
тем, что до недавнего времени правовое 
регулирование туристического бизнеса 
в России практически не имело особой 
значимости.

Более того, анализируя положения 
Федерального закона «Об основах ту-
ристской деятельности в Российской 
Федерации», становится очевидным, что 
отечественное законодательство всё еще 
в большей степени ориентировано на вы-
ездной туризм. Правовой регламентации 
в основном подвергаются положения, ка-
сающиеся защиты прав и законных инте-
ресов граждан РФ. Система внутреннего 
и въездного туризма остается в большин-
стве своем за рамками правового регули-
рования.

Такое положение находит свое от-
ражение в правилах, касающихся Еди-

ного Федерального реестра туроперато-
ров.

Российское законодательство не уста-
навливает определения Единого реестра 
и цели его создания, статья 4.2 ФЗ 
№ 132-ФЗ указывает на то, что «Реестр 
является федеральной информационной 
системой, содержащей зафиксированные 
на материальном носителе сведения в 
соответствии с законодательством Рос-
сийской Федерации об информации, ин-
формационных технологиях и о защите 
информации». Также указывается пере-
чень сведений, вносимых в реестр, от-
ветственность и порядок предоставления 
сведений.

Артикул 46 мексиканского «Общего 
закона» гласит, что «национальный ре-
естр туризма – это государственный ка-
талог туристических услуг в стране, ко-
торая является механизмом, с помощью 
которого федеральное правительство, 
штаты, муниципалитеты и федеральный 
округ могут иметь информацию об опе-
раторах туристических услуг по всей 
стране для понимания рынка туризма и 
общения с компаниями в случае необхо-
димости».

Очевидно, что определение целей го-
сударственного вмешательства [7], уста-
новленное в Законе, обеспечивает лучшее 
применение такого нормативного право-
вого акта на практике. Определение целей 
создания реестра изначально формирует 
круг информации, необходимой для вне-
сения. Внесение излишней информации 
будет способствовать повышению рас-
ходов на хранение и обслуживание базы 
данных, снижению пригодности данных 
для аналитических отчетов, так как бу-
дет возникать необходимость фильт-
рации предоставляемой информации, 
сложности при организации проверки 
достоверности сведений, содержащихся 
в реестре, что повлечет дополнительные 
расходы бюджетных средств и средств 
самих туроператоров. В этом случае 
необходимо дополнить положения ста-
тьи 4.2 Федерального закона № 132-ФЗ, 
сформулировав цели создания реестра 
и критерии необходимой информации,
которая будет в него вноситься [10].
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Следует отметить, что первоначаль-
но «Общий закон о туризме» содержал 
довольно расплывчатые требования по 
информации, которую лица, работающие 
в сфере туризма, должны были предо-
ставлять в государственные органы, 
осуществляющие ведение реестра. По-
ложение артикула 48 предполагало обя-
зательность участия в Национальном ре-
естре, и в течение 30 календарных дней 
необходимо было предоставить инфор-
мацию, установленную Министерством 
туризма. Однако 28 мая 2013 года вышло 
Постановление Верховного суда Мекси-
ки, признавшее данное положение про-
тиворечащим Конституции [8], так как 
в такой трактовке оно наделяло излиш-
ними полномочиями министерство, в то 
время как разъяснение и конкретизация 
положения законов является прерогати-
вой президента, который осуществляет 
ее с помощью регламентов. Декрет от 10 
ноября 2014 года исправил эту ошибку, 
установив, что информация, содержа-
щаяся в Национальном реестре, опреде-
ляется исключительно Регламентом от 
6 июля 2015 года.

Здесь же кроется и следующее отли-
чие норм мексиканского законодатель-
ства о Национальном реестре. В отличие 
от Федерального закона «Об основах ту-
ристской деятельности в Российской Фе-
дерации», мексиканский «Общий закон о 
туризме» не устанавливает конкретных 
требований к содержимому реестра, а 
лишь определяет общие принципы его 
функционирования. Российское законо-
дательство, наоборот, устанавливает кон-
кретные требования в рамках федераль-
ного закона, но оставляет без внимания 
основополагающие идеи, на базе кото-
рых следует осуществлять конкретную 
деятельность.

Можно утверждать, что российское 
законодательство в сфере оказания ту-
ристских услуг находится в стадии фор-
мирования. Само название Федераль-
ного закона «Об основах туристской 
деятельности» предполагает начальный 
этап оформления базовых императивов, 
фундамента будущего правового регу-
лирования в данной сфере. Однако вме-

сто последующей конкретизации в виде 
различных иных нормативных правовых 
актов изменению и дополнению подвер-
гается именно положение «основ», внося 
дисбаланс в сам закон, который содержит 
и базовые принципы, и конкретные тре-
бования, подходящие более актам Прези-
дента Российской Федерации или Поста-
новлениям Правительства Российской 
Федерации.

Необходимо отметить, что законы 
России и Мексики по-разному опреде-
ляют и круг лиц, осуществляющих дея-
тельность в сфере туризма, подлежащих 
внесению в реестр. Согласно статье 2 
Федерального закона, «деятельность по 
формированию, продвижению и реали-
зации туристского продукта, осущест-
вляемая юридическим лицом (далее – 
туроператор)», тем самым изначально 
предполагается ведение реестра именно 
юридических лиц. Мексиканское зако-
нодательство определяет лицо, осущест-
вляющее предоставление туристических 
услуг, как «физическое или юридическое 
лицо, которое предлагает, оказывает или 
заключает договор с туристами о предо-
ставлении услуг, указанных в настоя-
щем Законе». Такое различие, с одной 
стороны, увеличивает размер реестра, 
включая в него физических лиц и субъ-
ектов, осуществляющих сопутствую-
щую туристскую деятельность, с другой 
стороны, такой принцип формирования 
реестра наиболее полно соответствует 
заявленной в законе цели, – «наиболее 
полному предоставлению информации 
о лицах, осуществляющих туристскую 
деятельность». Такой подход также слу-
жит развитию малого предприниматель-
ства. Единый реестр туроператоров при 
таком подходе представляет собой лишь 
расширенный вариант ЕГРЮЛ, содержа-
щий дополнительные сведения, но вво-
дящий дополнительную конкуренцию 
государственных органов, собирающих 
информацию. То есть, теоретически вме-
сто истребования информации от тур-
оператора Ростуризм должен истребовать 
информацию из ЕГРЮЛ и дополнять ее в 
соответствии с целями ведения реестра. 
Во-вторых, ведение реестра туроперато-
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ров ориентирует туристический бизнес 
именно на выездной туризм, формируя 
однобокое представление о таком биз-
несе. Несмотря на то что федеральный 
закон предусматривает и даже частично 
регламентирует иные виды и направле-
ния туризма, создание реестра только 
для туроператоров существенно снижает 
информационную и аналитическую цен-
ность реестра.

Из этого проистекает и различие в 
функциях реестра: так, артикул 52 «Об-
щего закона о туризме» (Мексики) пред-
усматривает, что на основании сведений, 
указанных в Национальном реестре, 
будет выдан сертификат, подтверждаю-
щий качество предоставляемых тури-
стических услуг, что позволит развивать 
добросовестную конкуренцию. Регла-
мент раскрывает, что дополнительными 
функциями Национального реестра по-
мимо информационной и аналитической 
являются: сертификация туристических 
услуг; отзыв разрешения на оказание 
туристических услуг по причинам, из-
ложенным в Законе и Регламенте; коор-
динация работы штатов, муниципалите-
тов и федерального округа; проверка на 
соответствие Системы классификации 
гостиниц; санкции за правонарушения, 
совершенные в Системе классификации 
гостиниц или Правил предоставления 
информации в Национальный реестр. 
Артикул 85 дополняет данное положе-
ние, указывая, что Система классифи-
кации гостиниц должна быть интегри-
рована в Национальный реестр. Такая 
Система должна повысить качество мест 
размещения туристов, стимулировать и 
развивать конкуренцию, а введение до-
полнительных поощрений за заботу об 
окружающей среде и культурном насле-
дии, в свою очередь, будет способство-
вать развитию всей отрасли.

Артикул 86 Регламента определяет 
функции Системы классификации гости-
ниц, являющейся неотъемлемой частью 
Национального реестра: упорядочение, 
стандартизацию и сертификацию гости-
ниц по всей стране; информирование 
туристов и туроператоров о присвоении 
категории гостинице, зарегистрирован-

ной в Системе; публикация информации 
агрегированной в Системе классифика-
ции гостиниц, которая позволяет поль-
зователю туристической услуги сделать 
ответственный выбор и заранее знать о 
потребительских качествах гостиницы, 
ресторана или хостинга; способствовать 
повышению продуктивности и добро-
совестной конкуренции гостиниц и хо-
стингов, зарегистрированных в Систе-
ме. Такой подход ведет к повышению 
доступности и устойчивости качества 
предоставляемых гостиничных услуг и 
жилья при поддержке в Системе класси-
фикации инструмента, который осущест-
вляет защиту природного и культурного 
наследия страны, способствует заботе об 
окружающей среде.

Таким образом, Система классифика-
ции гостиниц как часть Национального 
реестра лиц, оказывающих туристиче-
ские услуги, позволяет государственным 
органам не только осуществлять надле-
жащий контроль за деятельностью тур-
операторов, но и представляет собой воз-
можность более полного взаимодействия 
потребителя туристической услуги (ту-
риста) и лиц, оказывающих данные услу-
ги. Кроме того, наличие целесообразно 
ориентированного Реестра позволяет 
снять часть бремени доказывания о над-
лежащем информировании потребителя 
о заявленном качестве предоставляемой 
туристической услуги. Главное преиму-
щество такой интегрированной системы 
заключается в смещении баланса инфор-
мационной составляющей туризма от 
выездного к въездному, что, безусловно, 
способствует развитию экономики стра-
ны. Более того, в период экономического 
спада экономическая целесообразность 
въездного туризма многократно возрас-
тает. При этом возникает тенденция к 
развитию конкурентной среды в рамках 
информационного пространства. Инфор-
мационная составляющая деятельности 
органов государственной власти, в том 
числе субъектов Российской Федерации 
и муниципалитетов, становится более 
значимой. Введение юридической от-
ветственности за размещение сведений 
в Реестре стимулирует всех участников 
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процесса к постоянному мониторингу, 
что создает дополнительный элемент 
контроля деятельности лиц, оказываю-
щих туристические услуги.

Формирование реестра в этом аспек-
те действительно может благоприятно 
сказаться на развитии всей отрасли в 
целом, поскольку на современном этапе 
развития туризма в России, по данным 
Ассоциации туроператоров (АТОР) [9], 
одним из основных препятствий являет-
ся отсутствие инфраструктуры необхо-
димого уровня и специалистов, обслужи-
вающих прибывающих туристов.

Адекватное правовое регулирование 
вопроса ведения Единого Федерального 
реестра туроператоров, расширение и за-

крепление его функций на уровне закона, 
перемещение требования о конкретных 
сведениях, которые должны содержать-
ся в Едином реестре, на уровень подза-
конных актов – это неполный перечень 
действий, которые будут способствовать 
повышению качества регулирования 
и оказания туристических услуг. Ча-
стичное аналитическое заимствование 
юридических механизмов и институтов 
может серьезно сократить время на ре-
формирование отечественного законо-
дательства, не представляющего острой 
социальной проблемы, но имеющего, 
тем не менее, значительное влияние на 
развитие экономики страны.
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